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2012年9月27日，湖南省第十一届人民代表大会
常务委员会通过了《湖南省湘江保护条例》（以下简
称《湘江保护条例》），该“条例”将自2013年4月1
日起施行。《湘江保护条例》的通过，不仅对于我省
“两型社会建设”极具重要意义，而且它在世界流域
立法史上亦将具有重要地位。
大江大河蕴藏着丰富的水资源，这不仅是流域
内各个区域经济发展的重要基础，也关系到流域内居
民的生活利益，尤其是饮用水的安全。然则，大江大
河往往会流经不同的国家或行政区域，对于上游区域
的国家或地方政府而言，充分利用河流的给水排污能
力，甚至“以邻为壑”、“转嫁污染治理成本”，都
属于它们的“理性选择”；而对于下游区域的居民而
言，遏制上游、中游地区的工业发展，尤其是阻止其
发展重污染型企业，却不必支付相关代价，最为符合
他们的利益。如何协调传统行政区域管理与流域管理
的关系，遂成为当今时代区域间协调发展与水资源保
护立法的最大难题。为此，以流域为基础推进综合性
水资源保护立法，成为世界各国的明智选择。譬如，
国际河流流域保护方面，1909年美国和加拿大为保护
两国边境的五大湖水域而签署了《边界水域条约》；
而在国内河流流域保护方面，美国国会1933年通过了
《田纳西流域管理局法》，日本1995年修订了《河川
法》等。这些均成为了域外流域保护立法的成功范
例。
我国2002年修订的《水法》第12条第1款明确规
定：“国家对水资源实行流域管理与行政区域管理相
结合的管理体制”。为了协调水资源保护过程中的
流域共同管理与行政区域管理问题，2006年国务院颁
布了《黄河水量调度条例》，2011年国务院又通过了
《太湖流域管理条例》，等等。然而目前在水资源管
理实践中，我国依然存在流域统一管理与行政区域管
理难以协调一致的问题；而针对“如何构建合理、高
效的‘相结合管理体制’”问题，学者间也存在不同
观点，其理论分歧主要表现在：在立法模式上，采取
黄河、长江等大江大河的专门立法还是全国统一立
法？在立法内容上，是采取流域管理的专门立法还是
涉及各个领域的综合立法？在前者，当前学界似以黄
河、长江须专门立法为主流学说；在后者，学者则似
以主张综合立法为多。
其实，在进行有效的全国性流域立法之前，在
省级行政区域内推进省内跨区大河的立法试验，不失
为积极探索流域立法经验的有效途径。《湘江保护条
例》第2条第1款明确规定：“湘江流域水资源管理与
保护、水污染防治、水域岸线保护、生态保护以及涉
及湘江保护的其他活动，适用本条例。”这说明，该
“条例”正是一部有关湘江流域保护的专门立法，也
是有关湘江流域生态保护的综合立法；它的问世是我
国流域立法的重要里程碑。
需要注意的是，《湘江保护条例》的立法目的旨
在保护湘江流域水资源和生态环境，如何协调湘江中
上游地区与下游地区之间在经济发展上的利益矛盾，
将决定着该“条例”的实施效果。对此，《湘江保护
条例》第5条规定：“省人民政府设立湘江保护协调委
员会，统筹协调湘江保护中的重大事项。湘江保护协
调委员会由省人民政府有关部门、湘江流域设区的市
人民政府组成，由省人民政府主要负责人担任湘江保
护协调委员会主要负责人”。为了协调湘江保护过程
中的区域间利益矛盾，湘江保护协调委员会可能还需
要积极引导各地区的政府之间通过“行政协议”等新
形式建立有效的“生态补偿机制”等制度，以督促流
域内各地区政府切实履行法律职责。
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